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摘  要 
作为厦门经济特区的发祥地，湖里区 2016年区财政总收入 170.77亿元，增
长 10.53%，区级财政收入为 41.04 亿元，区属国企资产总额为 220 亿元。伴随
着区级经济规模的不断壮大，国有资产的总量也日益增加，建立有效的国资监管
体制，促进区级经济实现平稳较快发展，成为区财政经济管理工作的重大任务之
一。湖里区对区属国有资产的监管模式不断创新改革，在资产管理、资源配置等
方面取得初步进展，但尚存在改善之处，希望通过探讨现有模式，建立健全区属
国有资产监管体制，进一步完善国有资产监管措施，为区级国有资产高效运营提
供合理的建议和对策。 
本文研究的是湖里区国有资产监管体制问题，笔者首先从国有资产监管体制
的相关理论入手，阐述国有资产的分类及主要特征等，并指出研究国资监管体制
具有确保国有资产的正常运营，推进现代企业制度建设强化国有资产监管机制和
促进国有资本的优化配置等重要意义；其次，列举国外部分国家和国内某些城市
国有资产管理的现状，提出包括依法、分类管理国有资产，建立健全经营业绩考
核制度等可借鉴内容；第三，分析湖里区国有资产监管的现状及不足之处；最后
就进一步优化湖里区国有资产的监管提出建议和意见。 
本文的创新处是在分析国内外国有资产的监管体制的基础上，对湖里区目前
的国资监管困境进行详细归纳，结合区情提出完善湖里区国资监管的主要措施，
以期实质解决国资监管机构及区属国企存在的问题。本文的主要观点认为，对区
属国有资产的管理应进一步明确区国资监管机构的职责、完善国有资本经营预算
和企业年度工资总额预算等制度建设，同时要重视依照十八大三中全会对国企功
能定位的提法，对区属国企工作重点进行划分，分类推进经营业绩考核，优化考
核指标的选择引入经济增加值 EVA，提高区属国有资产的经营效率及综合竞争能
力。 
 
关键词： 区国有资产监管；委托代理；制度建设 
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Abstract 
As the birthplace of Xiamen Special Economic Zone, the Lake District Financial 
District in 2016 total revenue of 17 billion 77 million yuan, an increase of 10.53%, the 
district level fiscal revenue 4 billion 104 million yuan, belonged to the state-owned 
assets amounted to 22 billion yuan. With the growing scale of region economy, the 
total belonged to the state-owned assets is also increasing, the establishment of an 
effective system of supervision, promote the regional economy to achieve stable and 
rapid development, has become one of the major tasks of Economic Zone Finance 
management.Belonged to the state-owned assets supervision mode of Huli district 
innovation reform, seeking efficient operation, has achieved initial progress in asset 
management, resource allocation and so on, but also needs to be improved, hopes to 
explore the existing mode, perfect belonged to the system of state-owned assets, 
provide reasonable suggestions and Countermeasures for the lake area innovation 
supervision. 
This paper is a study of the system of state-owned assets supervision Huli 
District, the author firstly from the related theory of the state-owned assets 
supervision system of this classification and main features of the state-owned assets, 
and points out the significance to ensure the normal operation of the state-owned 
assets, in accordance with the modern enterprise system and enterprise organization 
framework to achieve a comprehensive well-off goal of supervision system; second, 
list of some foreign countries and the management of state-owned assets in some city 
domestic situation, put forward in accordance with the law, including the 
classification of state-owned assets management, establish and perfect the 
performance evaluation system of reference content; third, analysis of the current 
situation and deficiencies of state owned assets supervision and the lake area, the lake 
area to further optimize the state-owned assets supervision suggestions and opinions. 
The innovation of this paper is on the basis of analysis of domestic and foreign 
assets supervision system, a detailed summary of the Huli District of the present 
predicament of the state owned assets supervision and administration, combined with 
the situation puts forward the main measures to improve the supervision of the Huli 
District, in order to solve the existing supervision mechanism and the essence of the 
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problem belonged to state-owned enterprises. The main point of this paper that 
belonged to the management of state-owned assets should further clarify the area 
owned assets supervision responsibilities, improve the state-owned capital operating 
budget and enterprise annual wage budget system construction, and attention should 
be paid in accordance with the Third Plenary Session of eighteen formulation of 
state-owned enterprises function, division of the key work belonged to state-owned 
enterprises, promote business performance the assessment, optimization of assessment 
index selection economic value added EVA, belonged to improve state-owned assets 
management efficiency and competitive ability. 
 
KEY WORDS: State owned Assets Supervision；Principal agent；System construction 
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1 
导  论 
十八届三中全会公报中明确指出，要巩固和发展公有制经济，发挥国有经济
主导作用，加大国有经济的控制力、活力、影响力，要督促国企按照现代企业制
度运营。 
厦门市国资委根据国务院国资委的部署要求，先后制定和梳理了涉及综合管
理、法制建设、规划发展、企业改制、产权流转、资产评估、上市公司国有股权
管理、产权登记、清产核资、考核评价、收益管理、资产统计、财务监督、董监
事会工作、企业领导管理等方面的政策文件，建立健全法规制度。 
各省市逐步组建国有资产监督管理机构，根据地方政府授权，代表政府履行
出资人职责。湖里区也不断摸索创新改革监管，区政府授权区财政依法履行出资
人职责，区财政设立临时机构区国资办负责区属国企的具体日常监管服务事宜，
实现政企分离。2011 年本人参加了湖里区区属国企规模最大的整合重组工作，
对国资监管中存在的问题有了切身的感受和思考，因此本文力图从区属国资监管
的改革举措和取得的成就下手，分析尚存在不足的地方，研究出具有规律性的问
题，提出有实质性的建议和对策。 
第一节  论文研究的目的及重要意义 
一、研究目的 
当前湖里区国有资产管理工作存在以下须改进之处：一是国有资产监管体系
的梳理工作；二是建立健全国有资产管理制度；三是优化考核指标，进一步完善
经营业绩考核体系；四是强化区属国企人才培养战略，增强监管队伍能力。为较
合理的解决上述问题，笔者选择《湖里区国有资产监管体制探索研究》作为学位
论文题目，希望能把理论知识和实践相结合，分析研究国有资产管理问题，并结
合实际提出合理的建议和意见，以期能更加科学有效地监管全区经营性资产，使
国资在区域经济中发挥更强有力的作用。 
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二、研究的意义 
一是确保国有资产正常经营、减少国有资产流失。资产运营能力不高、国有
产权转让不够规范等现象的存在，很大的原因是由于国有资产监管体制改革的滞
后性，出资人监管不到位或者是多头管理、权责分离，导致国有资产保值增值的
目标难以实现。 
二是推进现代企业制度建设，强化国有资产监管机制。虽然国资监管经历了
数次改革，但离健全的现代企业制度标准还是有一定的距离，这与长期以来国资
监管机构同时行使政府相关部门的社会公共管理职能有关，改革监管体制，有利
于政企分开的实现，有利于规范公司治理机构，形成有效的激励和约束机制。  
三是确保国有经济不断巩固和发展，促进国有资本的优化配置。通过调整国
有经济的布局和发展结构，保持国有资产的合理规模，确保国有经济在重大领域
发挥主导作用。十六大明确要求 2020年经济总量争取保持在 7%以上的速度，改
革国有经济监管体制有利于国有企业运转高效的实现，发展和壮大国有经济，对
保持我国经济高速发展提供切实保障。 
湖里区按照市国资委和区政府的要求，推动区国有资产监管的不断完善，区
属国企在全区经济中地位显著。2012 年 7 月区财政国资党委成立后，协同区组
织部对区属国企中层以上干部进行年度考核工作，此举才真正达到了“事权、物
权、人权”相结合的政府监管框架的初步理顺，切实履行了国有企业出资人的职
责。此后，在经营性国有资产的监管过程中，按照最新的政策和实际管理需要，
不断改进和完善机制，虽在考核机制等方面取得了初步成效，但也存在亟待解决
的难题，如出资人职责真正履行到位，政府政策性要求的减少，基层法人治理结
构的健全等。 
第二节  国内外国资监管综述 
一、关于国外国有资产管理的研究现状 
加强国有资产监管、保障国有企业持续健康发展，是世界各国面临的共同课
题，学者们对国外国有资产监管研究文献主要从国有企业改革、国资监管体制和
国资分类监管方面进行研究，通过比较分析各国国有资产管理的特点和经验，得
出对我国国有资产的借鉴意义。 
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1.国有企业改革研究方面。Keith Salmon(2001）研究了西班牙国有企业的
私有化，表明该国的私有化进程因受到政治和经济利益的驱动，在国有资产私有
化过程中，政府致力于保护国家利益，成立了很多能够对国家利益保持控制的公
司。政府同时也建立了很多新的监管机制来解决私有化造成的劳动分工、产品和
资本市场重组等方面问题。国家的政治经济因私有化产生了洗心革面的效果。           
美国学者斯蒂汉克在阐述西方国有经济私有化变革时，认为存在变革的原
因：一是自由市场竞争可以促进企业发展，研发品质优良、成本较低的商品；二
是沉重的政府财政压力。 
2.国资监管体制方面：权锡鉴、曹洪军（2000）指出西方国家对国有资产的
监管虽在机构设置和职权配置等方面存在差异，但是均有明确的职权划分、公开
和透明的执法过程以及专业的监管人员。 
贺清龙（2007）研究分析了国外国有资产监管机构设置的情况，认为按照国
资管理系统中的核心部门分类大致可分为三种情况：一是以财政部为核心的模
式，实行该机构设置的国家如德国、法国；二是以控股机构为核心对国有资产管
理的模式，具体为在中央政府部门和基层企业之间，根据所管理资产的数额和分
布设立若干国有控股公司，如新加坡、意大利；三是以综合协调机构为中心的多
部门管理模式，如印度，它的特点是政府通过设立一个综合协调中心与其他有关
主管部门共同管理国有资产。 
周常兰（2008）认为国外国有资产管理模式可分为以美国、加拿大等为主的
两层管理模式和以新加坡、意大利为代表的三层次管理模式，两层次管理模式由
政府直接管理国有企业的资产，三层次的管理模式是设立国资营运机构，主要职
责是在政府与国有企业之间进行协调对接。其总结国外国有资产管理模式的启
示，包括严格依法管理国有资产、分类管理、强化激励与监督机制、强调竞争性
行业的市场化运作。 
王哲、汪龙（2009）分析了国外国有资产的管理模式，得出国外国有资产对
我国的启示，包括进一步明确国资委根据授权行使国有资产出资人的权益，对国
有资产实行严格分类管理、分别承担不同的国家利益，强调竞争性行业的市场化
运作等，总结出我国国有资产管理创新的路径选择，促进国企分类发展，提高资
本使用效益。 
3.国有资产的分类监管方面。一部分国外学者认为对国有资产的监管应该进
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行分类管理，即把国有资产按照一定的分类标准，按类别分别采用不同的管理方
法，以期使国有资产达到不同的利益目标。 
庇古（Pigou）将国有企业分为公共服务型和盈利型两种，其中承担社会公
共职能的非竞争性领域的公共服务性国有企业提供的产品或服务，可作为公共产
品或准公共产品来管理，并认为提供特定的社会公共服务或服务特定的战略目标
是最重要的，盈利是其次的。盈利性的参与竞争性的领域，应该按市场化的方式
去管理。如法国将国有企业分成非法人的公用事业机构，国家持股的公用事业及
其他企业，国家持有部分股权的股份公司三类，管理的原则分别是按行政管理规
则、市场规则进行经营活动，对于国家持有部分股权的股份公司，国家地位和其
他股东一样，按股份表决。总体说来，分类管理国有资产有利于针对性的加强管
理，实现国家的各类目标，促进国有资产的整体实力和核心竞争力。 
张炜（2013）介绍了国外对于国有资产的监管按照受国家监管程度分为完全、
部分和程度较少三种情况，指出我国国有资产监管可以借鉴国外的先进经验，按
照国企经营的业务类别组建不同形式的企业组织实行不同程度的监管。如对于竞
争性的国有企业，可以在产品定价、经营管理和市场拓展等方面具有完全的经营
自主权，不受政府的干预。 
张敏捷（2013）分析比较包括瑞典、芬兰、新加坡、法国等国家的国有资产
管理体制，指出以上国家存在一个共同的基本特征，即均明确一个机构独立、责
任权力统一的机构代表政府履行出资人职责，专门负责对国有资产实行监督管
理，以达到实现国有资产保值增值的作目的。存在差异的是，相比较其他国家，
以政府机构履行出资人职责同时监管国有资产的模式，新加坡的淡马锡模式更侧
重于以代表政府的出资人身份实现国有资产的保值增值。中国庞大的国有资产和
基本经济制度的现实决定了国有资产管理的复杂性和独特性，应加强对国有资产
的监管。 
粟立钟、汪峰娟、赵婷婷（2015）认为国有企业的分类，按照不同国企的性
质和功能采用不同的国资管理模式，具体分为：一是与国家安全、城市基础设施、
社会公共产品相关的国企，采取“国家所有、国家经营”模式，政府相关部门依
法直接管理；二是按照专门的法律法规创立国企，企业所有权归国家，国家通过
特殊的监管方式进行间接控制国企，采取“国家所有、国家控制”模式，通常政
府将企业授权或出租给民营业主负责经营管理；三是完全按照市场化的规则运作
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5 
的国企，采取“国家参股、市场运营”模式，通常政府持有一定比例的股份，企
业按照市场化规则运作，具有独立的法人资格。 
国外的国有资产监督管理体制与我国差别较大，德、法、英等发达资本主义
国家都采取国有资产的经营权和所有权分离的管理方式，政府代表国家享有对国
有资产的所有权，具体职能由财政部和相关主管部门分工负责，议会主要是通过
对国有资产管理基本法的制定和监督实施来行使对国家资产的管理职能。同时，
发达资本主义国家重视国有企业对国有资产的自主经营权，由直接管理向产权管
理转变，注重对国有资产所有权的把握，因此在建立国有资产专门管理机构方面
的研究较少，在该方面对我国的借鉴作用不明显。 
二、关于国内国有资产管理的研究现状 
国内的监管体制研究主要是在社会主义发展后逐步深入的，较国外相比起步
较晚，但经过我国国内学者的努力，在我国国有资产管理体制研究、国有资产管
理过程研究、国资监管机构改革等方面均有不少的收获，具体阐述如下： 
1.我国国有资产管理体制研究：邱敬锋（2011）认为当前国有资产管理体制
存在的缺陷主要是国有资产产权主体虚置、缺乏有效监督、经营管理体制难以适
应现代市场经济要求等，在结合管理体制创新原则的初步成就，提出我国国资监
管体制创新的思考，包括明确中央和地方在国有资产管理上的相互关系、建立完
善的国有资产监督管理体系、建立国有资产共享平台和绩效评估管理体制体系，
提高资产使用效率等。 
潘静静、李梁（2012）从我国国资管理体制的背景和基本进程着手，分析了
改革进程中存在的若干问题，并针对国有资产管理中的问题，提出逐步健全国有
资产管理的法律制度，健全国资经营管理的监督体系，进一步明确国资委的定位，
推进“分类管理”的国有资产管理思路，健全国有资产管理绩效考核体系和不断
完善国有资本的预算制度等。 
刘纪鹏（2010）提出“大国资管理体制”，具体是将非经营性国资纳入财政
部监管，将经营性国资收归国资委监管，国资委和国有企业间增加国有资产经营
公司作为国有资本的投资主体。 
郭春丽（2014）提出建立“决策-执行-监督”相互分离、制衡的国资管理模
式，具体：一是决策层，在人大层面组建国资委，可以简称为“人大国资委”，
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为国家最高层面管理国有资产的决策机构。二是执行层，结合当前国有经济的功
能定位和分布，组建不同类别（公用事业类、公共保障类、战略类和竞争类）的
国有资本投资运营公司。三是监督层，剥离国资委现有的出资人职能，改为“国
监委”，代表国家监管经营性国有资本，向“人大国资委”报告。 
陈庆、安林（2014）提出“监督-决策”相分离的国资管理体制，将国资委
的监督和决策执行分离，并将授权给非国资系统的其他政府部门行使的出资人职
能收归，成立“中国企监会”负责国有资产监管。 
张晓文、李红娟（2016）阐述了我国国有资产管理体制的发展历程，指出十
八届三中全会提出以管资本为主加强对国有资产的监管，是赋予国有资本投资、
运营公司的职责和目标，平台公司的建立标志着我国的国有资产管理架构从“国
资委-国有企业”转变为“国资委-国有资本投资（运营）公司-国有企业”。 
郭峰（2016）介绍当前国有管理体制改革的主要方向：一是国资部门提出的
以大型国企为基础，组建国有资本运营公司履行出资人职责，国资委则对运营公
司的核心成员进行监管；二是财政部门提出的国资委只行使监管职责，关于国企
的资本管理、支出管理及动态调整由财政部门及相关部门履行。其认为两种方案
各有利弊，指出政府可以利用市场化手段加强对国企经营者的监管，拓宽国有资
本的监管层次，实现监管方式转变。 
2.国有资产经营管理过程：高绍英、葛繁荣（2001）指出国有资产管理存在
的问题包括家底不清、不按规定进行评估、国有企业经济效益低等，认为通过抓
好制定综合管理条例、产权划分、产权登记、建立国有资产分析报告制度等形式
建立有效的国有资产管理和运营机制。 
王玉莲（2012）认为我国的国资监管中不同程度地存在社会公共管理职能与
出资人职责划分不清、管理者选拔方法欠科学、财务人员欠缺风险意识、对于新
环境适应性较差等问题，指出解决措施可采用针对不同类别的国企界定对应的功
能定位、对财务报告加大使用效率、各层级内加强内控、逐步规范会计基础工作
等予以解决。 
李国垒（2015）认为新一轮的国企改革重点就是要按照现代企业制度要求，
规范国有资产经营管理，加强法人治理结构的建设，完善法律顾问和专家论证制
度、决策后评价制度、重大决策终身追究制度等保证国有资产的运营安全。 
3.国资监管机构改革：李曙光（2012）认为国资委应该是纯粹的出资人，作
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为一个特设的、法定的出资人法人，仅履行出资人义务。国资委作为所有人代表，
规划国有资本的进退和国有企业的经营，通过市场方式和资本管控，实现国有企
业经营权和所有权的分离。 
陈清泰（2011）认为国有资产的界定、会计制度、稽核等均属于国有资产的
公共管理职能和公共政策，应由政府公共管理部门负责，国资委仅履行出资人职
责，应建立权责分明、有制衡关系的国有资产监督体制。 
顾功耕（2016）表示以管资本为主推进国有资产监管机构的改革含义包括准
确把握国有资产监管机构的职责定位，国资委作为政府直属特设机构，今后将专
门负责国有资产监管，不行使政府公共管理职能。其认为国资监管机构作为监管
者履行监督管理的公共职能，与国有资产投资公司或运营公司间是监管与被监管
的关系。 
从以上综述看出，大部分学者对于将国资委的监管职能和投资决策职能相分
离，成立“国有资本投资/运营公司”达成共识，这也符合“管资产”向“管资
本”转变的思路，但现有文献中对于如何实现这一转变未达成一致。 
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